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Diizenleyici Devletin Dogusu:
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Tiirk Bankacilik Reformlarinin
Ekonomi Politigi"
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Piyasalarin serbestlesmesi sonucunda yikselen
devlet diizenlemesi devletin "dizenleyici devlet”
olarak tekrar tanimlanmasina yol acmistir.
Diizenleyici devlet ve denetimci kapitalizm,
gelismis ilkelerde incelenmis olmasina ragmen bu
konular gelismekte olan Ulkelerde cok fazla ele
alinmamistir.  1990’larin sonunda  finansal

serbestlesme  siirecinin  yarattigi  olumsuz
sonuclarin  ortaya  c¢ikmasiyla, = Washington
Uzlasmasi’ndan (WU) Washington Uzlasmasi
Sonrast (WUS) donemine gecilmistir. Hukuk
devleti ilkesi, hukuken bagimsiz denetleyici

kurumlarin kurulmasi, seffaflik ve sorumluluk gibi

" Bu not ingilizce olarak EAF Calisma Raporu No 0905
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kisa bir ozetidir.
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iyi yonetisim ilkelerinin vurgulanmast WUS’un en
onemli ozellikleridir. Bu konuyu inceleyen diger
calismalar bagimsiz/otonom denetleyici
burokratik kurumlarin ortaya cikisinin uzerinde
yogunlasip, dizenleyici devletin  kurumsal
temellerinin yerel siyaset sureclerini nasil, hangi
mekanizmalardan ve ne gibi boliisim sonuclarina
yol actigimm incelememislerdir. Bu arastirma
notuna kaynaklik eden calisma 2001 finansal krizi
sonrasinda Turk bankacilik sektorinde gelisen
bliyilk  degisimi inceleyerek, WUS donem
analizlerindeki bu boslugu doldurmay1

amaclamaktadir.

Tahlilimizde yerel siyasi ortam ve onde gelen
ulusal aktorlerin finansal serbestlesme ve
bankacilik sektoru performansinin lzerinde etkili
oldugu savindan yola cikarak birka¢c onemli
sonuca varyoruz. Birincisi, WU zamanim
kapsayan 1980’lerdeki finansal serbestlesme
siirecini saglamis olan Uluslararast Para Fonu
(IMF) ve Dinya Bankast gibi cok tarafli
organizasyonlar ile birlikte Avrupa Birligi (AB),
2001  krizi  sonrast  bankaciik  sektorini
duzenleyici reformlara da on ayak olmuslardir.
ikincisi, 1990’larin banka performansin1 olumsuz
etkileyen onemli bir etken yerel politik
ekonomidir. Bankacilik sektorinde duzenleyici
devlet eksikliginde, rantiyer kar arayisinda olan
devlet-banka-sirketten  kurulu bir koalisyon
bankacilik sektorinin verimli olmasim
engelleyerek, lretken yatinmlar yerine spekulatif
kar arayisinda olan bir kurumsal tesvik sisteminin
olusumuna ve 2000-2001 krizine katkida

bulunmuslardir.

Uciinciisii, diizenleyici reformlan asil tetikleyen

dahili oyuncular olmasina ragmen, aym anda



2001’den itibaren bankacilik

destekleyen yerel bir koalisyonun da olustugunu

reformunu

gozlemliyoruz. Bu baglamda, Tirkiye deneyimi
gosteriyor ki giclu dahili oyuncular ve onlan
destekleyen yerel dizenleme yanlist koalisyon,
dizenleyici devlet olusumuna ve bankacilik sektor
performansinda ciddi gelismeler olmasina katkida
bulunabilirler. Dordiincu olarak, banka iflaslarinin
maliyetini sosyallestiren yeni duzenleyici ortam,
banka sermayesini genel kamu c¢ikar karsisinda
kayiran yeni bolisim sonuclart dogurmustur.
Ayrica, ihtiyatli denetlemeye ragmen, bankacilik
sektorii hala ozellikle reel ekonomiyi finanse
etme konusunda onemli zayifliklar
gostermektedir. Yeni denetleme yanlisi
koalisyonun guclu bir kolu olan yabanci bankalar
bu yeni sistemden karli ¢cikarken, kiiciik ve orta
boyuttaki sirketler bu sistemin vyararlarindan

dislanan gruplar olmuslardir.

WU’dan WUS donemine geciste her ne kadar
ihtiyatli denetim giiclenmis olsa da, banka
sermayesinin ayricalikli pozisyonu ve denetimcilik
yanlis1 koalisyonda kar arayan 6geler bulunmasi
1980’ler de oldugu gibi devam etmektedir. Bu da
dizenleyici devlete gecis sirecinin  heniz
tamamlanmamis oldugunu gostermektedir.
Ozellikle bankacilik sektoriiniin en karli riinii
olan kredi kartlarinin denetiminde onemli
noksanlar vardir. Ayrica, yuksek faiz ve dusuk
kura dayali kisa vadeli lretken olmayan sermaye
cekme ve enflasyonla mucadele stratejisi negatif
finansal tesvikleri de beraberinde getirmistir.
Ornegin, yiiksek faizler ve arbitraj olanaklari bir
yandan bankalarin dis borclanmasini arttinirken
diger yandan da bazi bilyiik reel sektor firmalarim

yurt disindan kredi bulmaya yoneltmistir.

1990’lar

sonucunda, devlet borcunun 0ozel sektor

inceledigimizde  biitce  aciklan

yatinmina yer birakmadigini ve bu donem
hiukumetlerinin devlet tahvilleri icin yuksek reel
faizler ve doviz deger artis1 gibi “sicak para’
politikalar1  izledigini  goriiyoruz.  1992-1999
arasinda ortalama %32’yi bulan yiluk hikiimet
tahvilleri reel faizleri sonucunda devlet ve ozel
bankalar fonlarinin cogunu sirketlere bor¢c vermek
yerine devlet bor¢ pazarina yonlendirmisler, ve
toplam banka aktifindeki hiikiimet tahvilleri orani
1990’da %10’dan 1999°da %23’e yukselmistir. Aym
zamanda, Hazine de bankalan hiukimet bitce
aciklarint kapatma araci olarak gordiigli icin daha
siki finansal denetleme ve gozetim icin bir
girisimde bulunmamis ve bankalarin
sermayelerinin %50’sine kadar acik pozisyonlari

olmasina izin vermistir.

Bu siirecte banka kredisinin dagilimi cok agir bir
kar arayici siyasal mudahaleye maruz kalmistir.
2001’de devlet bankalarinin édenemeyen borclar
portfolyosu tim borclarin %37’sine cikmis ve
likidetisini kaybeden bu bankalar yiiksek faizli ve

kisa vadeli bor¢ almak zorunda kalmislardir.

Ozel bankalara baktigimizda ise iki tiirlti davranis
gorliyoruz. Bir yanda, yolsuzluga karismamis olsa
da sistemin yarattig1 ters tesvikleri kullanarak,
yuksek faizli hikimet tahvillerini yabanc
borclanma yoluyla alarak kar yapan bankalar,
obur tarafta resmi mevduat hesaplarim ve
arbitrajdan  elde  ettikleri  karlarnn  grup
finansmanina ve ‘iyi arkadasa kotii borg ’lara
yonlendiren yolsuz bankalar sayesinde ozel
bankalarin 2001’de odenemeyen borclar oran

%28’e cikmistir.

Boyle bir ortamda, denetleyici devletin onunde



iki engel vardi. Birincisi, bankacilikta kar arayan
koalisyonun kurulmasina uygun bir hukuki ortamin
kanuni diizenlenmelerle yaratilmamis olmasiydi.
Ornegin, 1993’de gecen 512 Nolu hukuki
duzenleme bazi yozlasmis banka
sahiplerini/yoneticilerini kanunen korumaktaydi.
ikincisi ise, banka kurma izni verilmesinin karar
yetkisinin zaman zaman kisa donemli siyasi veya
kisisel cikarlar ile hareket eden ekonomi
bakanlarinin elinde toplanmis olmasiydi. Banka
izinleri, devlet bankalarinin ozellesmesi ve
finansal kaynaklarin dagiim siyasi kriterlerle
belirlenmekteydi. Bu ortamda, 1991 genel
secimlerinden sonra kurulan alti bankanin
hepsinin 10 yil icinde batmis olmasi sasirtic
degildir. Geriye bakildiginda, WU verimli bir
kaynak dagilimi ve ekonomik biiyiime icin giicli
bir taban olusturmay1 basaramamistir. Bunun en
bas sebebi de yerel kurumsal cercevesinin yolsuz

olmasidir.

Aralik 1999°da,

uluslararas1 finansal kuruluslar destegiyle doviz

IMF ve Dinya Bankasi gibi

bazli dezenflasyon programi  uygulanmaya
baslanmistir. AB ve bu organizasyonlar bankacilik
sektorinde dizenleyici devlet kurulmasina on
ayak olmuslardir. Baglantili borclanma %75’den
%25’e, acik para pozisyonlari da sermayenin
%50’sinden %20’ye indirilmislerdir. Batan 5 banka
Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu (TMSF) tarafindan
devralinmis ve Haziran 1999°da Bankacilik
Denetim  Kurulu  (BDDK)

kurulmustur. Ayrica Merkez Bankasina bagimsizlik

Diuzenleme ve

saglayan hukuk tasarimi da hazirlanmistir.

Fakat, bu asamada bu kararlari destekleyecek
gliclu ulusal ¢ikar gruplar yoktu ve bu sirada 2001

finansal krizi patlak verdi. Kriz sonrasinda,

Turkiye dalgali kur sistemine gecerken Merkez
Bankas1 vadeli faizlerin kontroliniu ele aldi. Kriz
bankacilik  sektorinde  yeniden  yapilanma
olmasina birkac yoldan olanak sagladi. Birincisi,
koalisyon hiikiimeti gliciinic ve mesrulugunu
kaybetmis oldu. Ayrica yolsuz bankaci ve is
adamlan krizden kotii etkilenen gruplar oldular
ve giiclerini kaybettiler. Ikincisi, sermaye
tabanlannm kaybeden ve aktif kaliteleri diisen
ozel ve devlet bankalarinin yapisal gucsizliikleri
ve bankacilik sektoriiniin  kirilganligin1  ortaya
cikmis oldu. Yogun bir devlet miidahalesi ile 1997
ve 2003 arasinda TMSF tarafindan ele alinan 20
bankadan 19’u satildi, baska bankalarla
birlestirildi ya da kapatildi. Uciincii olarak,
Avrupa Birligi’ne giris siireci, cift tarafli kurumlar
denetimi ve kriz sonrasinda  Turkiye’'nin
uluslararast  denetim  standartlarina  uyma
gerekliligi, diizenleyici devlete gecis icin dis
baskilar yaratmislardir. Son olarak 2001 krizi,
devlet yanlis1 bir koalisyon kurulmasina uygun bir
ortam vyaratmistir. Kemal Dervis onciiliiglinde
gelisen bu ortam IMF, DB ve AB gibi dis

oyuncularla yerel oyuncular birlestirmistir.

Bu temelin olusumuyla beraber hikimet,
Bankacilik Sektorii Diizenleme Programi ile yeni
bir istikrar programi baslatmistir. Ocak-Mayis
2001’de borcunu

devletlestirilmis ve devlet bankalar da yeniden

odeyemeyen bankalar
yapilandinlmis  ve sermayeleri artinlmistir.
Ancak, bu siurecin o donemde yaklasik 50 milyar
dolarlara ulasan mali portesi vergi miikellefleri
tarafindan Ustlenilmistir. Diger bir ifadeyle 0zel
sektor riski kamu tarafindan ustlenilmistir. Bu
donemde kismen de olsa diizenleyici devletin
kurumsal temelleri de uygunlanmistir. Aym

zamanda siyasi hayatta da biiyiikk degisimler



yasanmistir. 2002 Kasim secimlerinde AKP
cogunluk kazanarak 15 yilin ilk tek partili
hikimetini  kurmus, gecmis meclisteki 10
partiden 9’u Meclis’e girememistir. Meclisteki
istikrar, siyasi ve politik istikrara cevrilerek,
yurtici  ve yurtdisi guvenirlilik kazamlmistir.
Dervis  onciliiglindeki diizenleme  yanlisi
koalisyonun tasarladig1 Gecis Programi, AKP

tarafinda uygulanmistir.

Bu asamada TMSF her ne kadar banka yonetim ve
satis tecribesi olmasa da idari ve finansal
bagimsizlig1 olan kilit bir biirokratik kurum olmus
ve 2003’de TMSF BDDK’dan ayrilmis ve Diinya
Bankast1 yardimiyla yeni iflas  kanunlan
dizenlenmistir. Bu ortamda aktarilan kamu
kaynaklar1 ile vyeniden yapilandinlan sorunlu
bankalar daha sonra yabanci bankalar tarafindan
satin alinan Turk ozel sektor bankalarina
satilmistir. Genel olarak uygulanan mevduat
sigortast  AB-15 ortalamalarina getirilmistir.
Geriye bakildiginda, 2001 sonrast donem
Turkiye’de, AB gozetimi altinda demokratiklesme
surecinde oOnemli adimlar atilmistir ve bu
bankacilikta denetim artimina yansimistir. Fakat
bu siirecin hala devam ettigini, ve her ne kadar
Turk demokrasisinde ilerleme olmussa da
demokratik aciklarin halen varolup, banka bor¢
verme islemlerini  olumsuz etkiledigi ve
diizenleyici devleti kisitladigina dikkat cekmek

gerek.

2002 ve 2007 arasinda, TUFE, devlet tahvillerin
faizleri ve ekonomik buyume sirasiyla %14, %28 ve
%6,7 olup, net devlet borcunun gayri safi milli
hasilaya (GSMH) oram1 da %78den %40’a
dismustir. Dizelen makroekonomik ortam

sayesinde bankalar kriz sonrasi donemde kredi

vermeye odaklanmislardir. IMF gozetimi altinda
yuritilen siki mali politikalar ve Tirk Lirasinin
ABD dolan karsisinda deger kazanmasi sonucunda
mali bor¢c oranlarimin dizelmesi ile devlet
borclanmasinin  6zel sektor  harcamalarim

sinirlama etkisi de azalmistir.

Dlizenleyici devletin bankacilik sektoriinde onemli
olumlu etkileri olmustur. Faiz, likidite ve doviz
risklerine ve iliskili kurum borclanmasina sinirlar
getirilmistir ve 2001’de %29,3 olan odenemeyen
borclar oran1 2002’de %17,6 ve 2007’de %3,9’a
inmistir. Kriz sonras1 donemin en buyuk basarisi
olan sermaye yeterlilik oranindaki gelismeler, son
kiresel krizde gorildiigu gibi bankacilik

sektoriini soklara kars1 giiclendirmistir.

Bununla birlikte, WUS donemin deginilmesi
gereken eksiklikleri de vardir. Bankacilik
sektoriinde yasanan yeniden yapilanma
sonucunda, pazar yogunlugunda, yabanci
bankalarin payinda ve banka karlarinda artis, ve

devlet bankalar1 payinda diistis yasanmistir.

Bankalarin finansal aracilik rollerinde ilerlemeler
kaydedilmesine ragmen, bankacilik sektorii hala
verimliligi arttinc1 faaliyetleri finanse ederek
ekonomik biyimeye katkida bulunmamaktadir.
Yikselen pazar ortalamalarin altinda olan ic
tasarruf ve yatinmlarin oldugu bankacilik sektordi,
zaten zayif olan tasarruflar verimli yatinmlar

yerine tiiketime yoneltmislerdir.

Kot bir gelir dagiimina sahip Tirkiye’de
ortalama hane borcluluk oraninin, 2003’den beri
dorde katlanarak 2007°de tuketilebilir gelirin
%28’ine cikmms olmas1 dikkate degerdir. Aymi
zamanda, tuketici borclarinin GSMH’ya oran1 da
%1,2’den %11,5’a cikmistir. Kriz sonrasina en ¢ok

buyuyen kesimler konut ve araba kredisi ve kredi



kartlar1 gibi tuketici borclar1 olmustur. Bu
donemde bankalarin en cok kar getiren urunu
kredi kartlari olurken, hem kredi kart sahibi sayisi
hem de kredi karti borcunu odeyemeyenlerin

sayis1 artmistir.

Bu banka kredileri mevduat hesaplarn ve
konsorsiyum ile  kiymetlestirilmis  yabanc
borclarla finanse edilmistir. ihtiyatli mali ve
parasal politikalar banka sermayesini korumus,
disen enflasyon ve faizlerle birlikte deger
kazanan Turk liras1 ve yiksel reel faizler bankalar
icin karli bir ortam saglamis ve banka bazli dis
borclanmay1 tesvik etmistir. Bankalarin dis
borclarn 2002’de 11,7 milyar dolardan 2008’de 60
milyar dolara cikmistir. Aynm1 donemde finansal
olmayan sirketlerin dis borclanmasida artmistir.
Global krizde bu sirketlerin dis kaynaklara
ulasmas1 zorlasirsa, bankalar aktif kalitesi

problemleri ile karsilasabilirler.

Ayrica kriz oncesinde oldugu gibi, banka
borclarinin  cogunda para birimi ve vade
uyumsuzlugu 2008 oncesinde bir olciide devam

etmistir.

Bunun disinda yeni dizenleyici cercevenin
kuralci, organizasyon ve kurumsal altyapi
eksikliklerinin olmas1 da ileride denetlemede
basansizlk  olmast  olasiigimm  arttirmistir.
Ozellikle, finansal kriz olcme ve yonetme
konusunda pazar bazli yaklasimi olan risk bazli bir
model olan Basel II’ye gecis de hem bankalarin
hem de BDDK’nin deneyim yetersizligi ortaya
cikmis ve Basel II’ye uyum 2008’den 2009’a

ertelenmistir.

Yeni denetleyici diizen, hanehalki ve reel
endustrinin baz1 sektorleri, ozellikle kiicuk ve

orta boyutlu sirketler yerine yabanci bankalari ve

yerli ortaklarim kaywrmistir.  Bu baglamda,
diizenleyici devlete gecis gelir dagiiminda nemli
degisikliklere sebep olmustur. 2001 krizinin
faturasi 47,2 milyar dolar olup, GSMH’nin %32’dir.
Kriz sonrasi IMF yardiminin sartlarindan biri olan
yabanci1 banka borclarinin Hazine garantisi altina
almas1 sayesinde vyabanci bankalar krizin
maliyetine katkida bulunmamislardir. Ayrica, yeni
dizenleyici devlet sayesinde yabanci bankalarinin
Turk pazarindaki paylar1 da artrmstir. WUS’un en
buyuk noksanlarindan biri yeni risk yonetim
modeline (BASEL Il) gecis surecinde karsilasilacak
maliyeti azaltma girisimlerinde bulunulmamis
olunmasidir. Ozellikle, kredi notlari olmayan ve
zayif sermaye tabanina sahip kiciuk ve orta

boyutlu sirketler bundan zarar gormuslerdir.

Sonuc olarak, 2000-2001 krizi oncesine gore doviz
ve faiz riskleri azaltilmis, aktif kaliteleri (%3,5’luk
odenemeyen borc orani) ve sermaye yapisi
(sermaye yeterlilik oran1 %18,9’luk) dizeltilmis
olan Turk bankacilik sektoru kuresel krize karsi
daha dayaniklidir. Bunun bir sebebi de bankacilik
sektoriinde roli artan dizenleyici devlet
diizenlemesidir. Yeni bankaciik kanunu,
BDDK’nin bagimsiz bir bankacilik denetim kurulu
olusu, guclenen risk yonetimi mekanizmasi, ve
TMSF’nin bankalarin devletlestirilip, 1slah edilip,
ozellestirmesinden sorumlu giiclu bir burokratik
kurum olarak ortaya cikmasi diizenleyici devletin

ana ogeleridir.

Her ne kadar WUS doneminin mantig1 ile Tirkiye
1999°da IMF programi ile tamsmis olsa da, 2001
krizi sayesinde dis ve ic oyuncularin dinamigi
degismis ve diizenleyici devlet olma yolunda
engeller asilmistir. Eski kar arayisindaki koalisyon

yerine gelen diizenleme yanlisi koalisyon



sayesinde bankacilik sektoru tekrar
yapilandinlmistir. Bu arastirmada varilan sonuc,
bu siirecte i¢c oyuncular olmadan sadece dis baski
ile bunun gerceklesemeyecegidir. Baska bir sonug
ise, diizenleyici reformlarla performansi yikselen
bankacilik sektoriinde halen sinirlar olmasidir.
Bankacilik sektoriiniin  reel sektori yeterince
finanse edememesi, kiclik ve orta boylu
sirketlerin yeterli kredi alamamasi, hane
gelirlerinin  bankalara transferi, duzenleyici
devletin baz1 istenmeyen dagitimci sonuclan

olabilecegini gosteriyor.

Ayrica, bu surec icinde, dizenleme vyanlisi
koalisyonun istedigi gibi uluslararasi sermaye
Turkiye’ye gelmis olsa da, tuketicilerin korunmasi
ve rekabetin artirilmasina yonelik onlemler goz
ard1 edilmistir. Bu baglamda WUS uluslararasi
banka sermayesini kayirmis, ve bazi konularda
eksiklikler birakmistir. Ornegin, sirdirilelibilir
ekonomik biiylime icin maliyetli sonuclar doguran
tuketimin finansmanina odaklanan ve kredi
kartlarinda hizi bir batak sorununu da
beraberinde getiren kontrolsuz banka kredi
genislemesi bu sektordeki denetleyici devletin
kisitliligina isaret etmektedir. Sonug olarak, WU
ve WUS donemleri arasinda her ne kadar
farkliliklar olsa da ortak yonler devam
etmektedir. Ozellikle, WU doéneminden kalan,
reel ekonomiyi finanse edememe, tuketicinin
korunmasi ve surdirilelibilir ekonomik buyime
icin saglam temeller olmamas1 gibi 6nemli

eksiklikler, duizenleyici cerceveyi kisitlamaktadir.



